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1. In deze uitspraak oordeelt de rechtbank dat het inburgeringsvereiste in het buitenland, dat sinds 15 maart 2006 geldt voor gezinsmigranten die om toelating tot Nederland verzoeken, in strijd is met artikel 7, tweede lid, van de Europese Gezinsherenigingsrichtlijn (2003/86). Daarmee lijkt één van de belangrijkste geschilpunten omtrent de juridische houdbaarheid van de Wet inburgering buitenland (Wib) te zijn beslecht. De vraag of het Nederlandse inburgeringsexamen in het buitenland in overeenstemming is met de Gezinsherenigingsrichtlijn kwam al aan de orde tijdens de totstandkoming van de Wib  (J.H. van der Winden, Wet inburgering in het buitenland, Den Haag: Sdu Uitgevers 2006, p. 56-59) en is sindsdien onderwerp geweest van discussie (zie o.a. de bijdragen van Kees Groenendijk en mijzelf in Migrantenrecht 2006, nrs. 8 en 10 en 2007, nr. 3). Dezelfde vraag kwam opnieuw aan de orde bij de verhoging van het niveau van examen, van A1min naar A1 (zie het advies van de Raad van State, Stcrt. 2010, 13998, p. 14-16). Het betreft hier dus op het eerste gezicht een belangrijke uitspraak van de vreemdelingenkamer in Den Bosch. Helaas is de uitspraak erg summier gemotiveerd waardoor de betekenis ervan, buiten de context van dit specifieke geval, onduidelijk blijft. 

2. De rechtbank onderbouwt haar uitspraak, zonder verdere toelichting, met een verwijzing naar het standpunt van de Europese Commissie in de zaak Imran. In die zaak had de Zwolse rechtbank prejudiciële vragen gesteld over de toelaatbaarheid van het inburgeringsvereiste in het buitenland in het licht van de Gezinsherenigingsrichtlijn. Het Hof van Justitie van de EU (HvJEU) schrapte de zaak van de rol nadat aan de betrokkenen alsnog toestemming voor gezinshereniging was verleend (HvJEU 10 juni 2011, C-155/11 PPU, Bibi Mohammad Imran). Tot een inhoudelijke behandeling van de gestelde vragen is het dus niet gekomen. Wel had de Europese Commissie al een standpunt ingediend, waarin zij gemotiveerd aangeeft waarom de Nederlandse inburgeringseis volgens haar in strijd is met de Gezinsherenigingsrichtlijn. 
Voor de goede orde zij erop gewezen dat de Commissie geen bijzondere bevoegdheid heeft met betrekking tot de interpretatie van (secundair) EU-recht, die taak ligt bij het Hof van Justitie (art. 267 VWEU). De door de Commissie gegeven uitleg van de Gezinsherenigingsrichtlijn is dus niet bindend voor de lidstaten of de nationale rechters. De rechtbank lijkt daar ook niet vanuit te zijn gegaan, zij neemt het standpunt van de Commissie echter over en ‘maakt dat tot het hare’ (r.o. 15).
Het standpunt van de Commissie komt er, als ik het goed begrijp, op neer dat artikel 7, tweede lid, Gezinsherenigingsrichtlijn de lidstaten niet toestaat om een verzoek om gezinshereniging af te wijzen op de grond dat de vreemdeling niet aan inburgeringseisen in het buitenland heeft voldaan. De Commissie verwijst in dit verband onder meer naar het arrest Chakroun, waarin het HvJEU overwoog dat beperkingen van het recht op gezinshereniging restrictief moeten worden  uitgelegd. De doelstelling van de richtlijn (het bevorderen van gezinshereniging) brengt verder met zich mee, aldus de Commissie, dat inburgeringseisen tot doel moeten hebben om de integratie te bevorderen en dat zij dus niet mogen fungeren als uitsluitingsgrond of als mechanisme om gezinshereniging te beperken. Zij mogen bovendien niet disproportioneel zijn in verhouding tot dit doel. De Commissie wijst er tot slot op dat artikel 5, vijfde lid, en artikel 17 Gezinsherenigingsrichtlijn de lidstaten verplichten om bij een verzoek om gezinshereniging steeds een individuele belangenafweging te verrichten. Welke functie deze belangenafweging precies vervult wordt overigens niet duidelijk, nu de Commissie kennelijk van oordeel is dat verzoeken om gezinshereniging sowieso niet mogen worden afgewezen omdat niet aan integratie-eisen is voldaan.

3. Ik heb eerder beargumenteerd waarom de door de Commissie, en dus ook door de rechtbank, gegeven uitleg van artikel 7, tweede lid, Gezinsherenigingsrichtlijn mijns inziens niet overtuigt (zie voor de uitgebreide argumentatie K.M. de Vries, Integration at the Border. The Dutch Act on Integration Abroad and International Immigration Law, Oxford/Portland: Hart Publishing 2013, p. 156-164; ook K.M. de Vries, ‘Inburgering in het buitenland. Integratie door uitsluiting’, Asiel- en Migrantenrecht 2012, nr. 4). De Commissie stelt terecht dat het doel van de richtlijn is om de gezinshereniging van derdelanders te bevorderen en zodoende ook bij te dragen aan hun integratie in de lidstaten. Dit blijkt uit de overwegingen 4 en 6 van de preambule. Artikel 7 van de Gezinsherenigingsrichtlijn maakt echter duidelijk dat het recht op gezinshereniging afhankelijk is van de vervulling van bepaalde voorwaarden, die tot doel hebben om de publieke belangen van de lidstaten te beschermen. Dit blijkt ook uit artikel 1 (doel van de richtlijn is het bepalen van de voorwaarden voor de uitoefening van het recht op gezinshereniging) en is door het HvJEU bevestigd in O., S. en L. (HvJEU 6 december 2012, C-356/11 en 357/11, nog niet gepubliceerd, r.o. 71). Artikel 7, tweede lid, Gezinsherenigingsrichtlijn geeft in het bijzonder uitdrukking aan de zorg van de Uniewetgever dat de instroom van gezinsmigranten, die niet voor hun komst al beschikken over kennis of vaardigheden welke van belang worden geacht voor hun integratie, een nadelige invloed zal hebben op het integratieproces in de gastlidstaat. 
De Europese Commissie heeft aangevoerd dat het eerste lid van artikel 7 verschilt van het tweede lid, nu het eerste lid eist dat vreemdelingen ‘bewijs overleggen’ dat zij over voldoende inkomen en geschikte huisvesting beschikken, terwijl het tweede lid zegt dat zij ‘aan integratievoorwaarden moeten voldoen’. Uit dit verschil in formulering zou volgen dat het tweede lid, in tegenstelling tot het eerste lid, geen afwijzingsgrond bevat. Waar het relevante verschil in zit is mij echter niet duidelijk: in beide gevallen is sprake van voorwaarden waaraan moet zijn voldaan, terwijl de vreemdeling ook bij het inburgeringsexamen zal moeten bewijzen dat hij of zij dit heeft behaald. Dat de voorwaarden uit artikel 7 restrictief moeten worden geïnterpreteerd blijkt inderdaad uit Chakroun (zie ook O., S. en L., r.o. 74). Daarbij moet wel weer worden bedacht dat het HvJEU zich nog niet heeft uitgesproken over de vraag wat dit precies betekent voor inburgeringseisen, en dat de term ‘integratievoorwaarde’ in de richtlijn minder precies is gedefinieerd dan het inkomensvereiste van artikel 7, eerste lid, onder c.
De Gezinsherenigingsrichtlijn biedt dus een recht op gezinshereniging, op voorwaarde dat aan de daarvoor geldende eisen is voldaan. Is dat niet het geval, dan moeten de met die eisen gediende belangen (waaronder het belang van integratie) en het belang van gezinshereniging tegen elkaar worden afgewogen. Daarbij moet, zoals door de Commissie ook is gesteld, het evenredigheidsbeginsel in acht worden genomen. De Commissie noemt in haar standpunt een aantal factoren die hierbij een rol kunnen spelen, waaronder het niveau en de kosten van het examen en de eventuele aanwezigheid van (jonge) kinderen in het gezin. De uitkomst van de belangenafweging zal steeds afhangen van de individuele omstandigheden van het geval. Op basis van de bovenstaande redenering kan dus niet worden gezegd dat inburgeringseisen in het buitenland per definitie ontoelaatbaar zijn in het licht van artikel 7, tweede lid, Gezinsherenigingsrichtlijn. In individuele gevallen kan strijdigheid zich echter wel voordoen. De kans daarop wordt bovendien groter naarmate de gestelde eis zwaarder wordt, zoals in het geval van de eerder genoemde verhoging van het examenniveau onder de Wib.

4. Een punt dat door de rechtbank wel uitdrukkelijk wordt behandeld is dat van de verhouding tussen artikel 7, tweede lid, en artikel 4, eerste lid, laatste alinea van de Gezinsherenigingsrichtlijn. Die laatste bepaling staat de lidstaten toe om integratie-eisen te stellen voor de toelating van minderjarige kinderen boven de twaalf, die onafhankelijk van het gezin aankomen. De bepaling is voorzien van een standstill-clausule, waardoor Duitsland de enige lidstaat is waar deze kan worden toegepast. Uit de preambule van de Gezinsherenigingsrichtlijn blijkt dat de ratio achter de bepaling is dat kinderen na het bereiken van een zekere leeftijd moeilijker zouden integreren in het gastland. De minister had hieruit afgeleid dat  het stellen van inburgeringseisen a fortiori is toegestaan in het geval van volwassenen. In het arrest Parlement t. Raad heeft het HvJEU echter overwogen dat echtgenoten een ‘duurzame levensgemeenschap’ zijn aangegaan, terwijl kinderen van boven de twaalf niet noodzakelijkerwijs lang bij hun ouders zullen blijven (HvJEU 27 juni 2006, C-540/03, r.o. 75). De Europese Commissie had, in haar eerder besproken standpunt, hieruit afgeleid dat aan oudere kinderen wel integratie-eisen mogen worden gesteld als voorwaarde voor gezinshereniging maar aan echtgenoten niet. Dezelfde redenering wordt gevolgd door de rechtbank (r.o. 16).
De rechtbank constateert terecht dat het HvJEU onderscheid maakt tussen de positie van echtgenoten bij gezinshereniging en die van oudere kinderen. Het HvJEU heeft zich, in het arrest Parlement t. Raad, echter alleen uitgelaten over de betekenis van artikel 4, eerste lid, zonder daarbij in te gaan op de verhouding met artikel 7, tweede lid. Een probleem van de door de rechtbank (en de Commissie) gegeven uitleg is dat deze niet te rijmen is met de tekst van artikel 7, tweede lid, nu het stellen van integratie-eisen voor toelating daarin uitdrukkelijk is toegestaan. Wanneer de richtlijn in zijn geheel wordt bezien, ligt deze interpretatie dus niet voor de hand. Een logischer uitleg lijkt mij dat het stellen van inburgeringseisen zowel onder artikel 4, eerste lid, als artikel 7, tweede lid, is toegestaan. Het verschil tussen beide bepalingen zit in de standstill-clausule, die maakt dat kinderen boven de 12 slechts tot inburgering vooraf kunnen worden verplicht indien dit tijdig voorzien was in de wetgeving van de desbetreffende lidstaat. Voor echtgenoten geldt deze standstill-clausule niet. Een voordeel van deze interpretatie is ook dat daarbij niet bij voorbaat onderscheid wordt gemaakt tussen de situatie van oudere kinderen en die van echtgenoten. Een dergelijk onderscheid is moeilijk vol te houden, omdat ook bij kinderen boven de twaalf sprake kan zijn van een mate van afhankelijkheid die maakt dat gezinshereniging moet worden toegestaan (vgl. bijv. EHRM 1 december 2005, klachtnr. 60665/00, Tuquabo-Tekle e.a. t. Nederland), terwijl niet alle huwelijken voor het leven zijn (zie ook B.P. Vermeulen, Vrijheid, gelijkheid, burgerschap, Den Haag: Sdu Uitgevers 2007, p. 61). De hier voorgestelde uitleg laat ruimte om steeds rekening te houden met individuele omstandigheden.

5. Het bovenstaande komt erop neer dat er geen reden is om aan te nemen dat de Gezinsherenigingsrichtlijn als zodanig verbiedt om verzoeken om gezinshereniging af te wijzen omdat de betrokkene niet is geslaagd voor een inburgeringsexamen. Wel moet steeds een belangenafweging worden verricht, waarbij moet worden gekeken of het inburgeringsvereiste proportioneel is in het individuele geval.
De Zwolse rechtbank had, in haar prejudiciële vragen in de Imran-zaak, onder andere gevraagd in hoeverre de omstandigheden uit die zaak (o.a. de aanwezigheid van zeven minderjarige kinderen) van belang waren voor de beoordeling van het inburgeringsvereiste in het buitenland. De rechtbank Den Bosch gaat daarentegen in haar uitspraak niet in op de situatie van het gezin. Uit de door haar (onder verwijzing naar het standpunt van de Commissie) gegeven interpretatie van de Gezinsherenigingsrichtlijn lijkt te volgen dat het inburgeringsexamen in het buitenland als zodanig onverenigbaar is met die richtlijn. Het is opmerkelijk dat de rechtbank aan het eind van haar uitspraak desondanks benadrukt dat deze slechts betrekking heeft op de inburgeringsverplichting in het voorliggende geval en niets zegt over de vraag in hoeverre artikel 7, tweede lid, Gezinsherenigingsrichtlijn in het algemeen ruimte biedt voor integratie-eisen. Door het ontbreken van een uitgebreidere motivering blijven de gevolgen van de uitspraak voor de Wib onduidelijk. Of tegen de uitspraak hoger beroep is ingesteld is mij niet bekend. Het inburgeringsvereiste in het buitenland wordt intussen nog onverkort toegepast.
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